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in the outcomes of their claims.4 Credibility  is often a determining  factor, but the refugee  law context 
makes  credibility  difficult  to  assess  consistently. 5  In  refugee  hearings,  cross‐cultural  communication 
failures  are  common, 6  and  are  compounded  by  challenges  posed  by  hearing  testimony  through 
interpreters, sometimes of poor quality.7 Moreover, claimants, who are often under great stress, may be 
suffering  from  post‐traumatic  stress  disorder  or  other  conditions  that  affect  their  ability  to  testify 
































brief.10 Decision‐makers have heavy  case‐loads,11 and  they  are  encouraged  to  decide  cases  quickly  – 
immediately after the hearing, if possible.12  
Moreover, refugee adjudication is hard because there are systemic challenges in terms of consistency.13 
Some adjudicators adopt  skeptical attitudes  towards  refugee  claimants and  view  their  role as  largely 
about protecting the integrity of Canada’s immigration system. Others are more generous and understand 
their  roles  to  be  primarily  about  giving  effect  to  human  rights.14  This  leads  to  large  adjudicator‐by‐








making  process  where  mistakes  will  occur,  advocates  for  refugees,  human  rights  organizations, 


















































to  the United Nations High Commissioner  for Refugees, which had  suggested  that  a  full merit‐based 
appeal process was a “basic requirement” of a fair refugee determination system.25  
While  critics  argued  that  the  government  of  the  day  appeared  intent  on  ignoring  the  reports,26  the 
government could not ignore the Supreme Court, which, in its 1985 decision in Singh,27 found that oral 
hearings into refugee claims, at least where credibility is at issue, are required by both the Canadian Bill 




















claims,  it did not  include an appeal process for refugee determinations.  Instead, a claimant’s recourse 
following a negative  refugee determination was  initially  limited  to an appeal  to  the  Federal Court of 
Appeal,30 and  then, after a  subsequent  round of  legislative changes,  to a highly circumscribed  judicial 
review process before the Federal Court31 – processes that, according to empirical scholarship, resulted 
in arbitrary limits on access to mechanisms to correct errors in refugee determinations.32 
Throughout  the 1990s,  rights groups pressured  the government  to  create an administrative appeal.33 




Where  the  facts  of  an  individual’s  situation  are  in  dispute,  the  effective 
procedural framework should provide for their review. Given that even the best 
decision‐makers may err in passing judgment, and given the potential risk to life 






































immediately,  the decision was  characterized  as  a  “delay”  for up  to  a  year  due  to  “pressures on  the 
system.”44 The year, however, passed without  implementation. Governments since that time appeared 
content  with  an  appeal  process  that  had  been  duly  legislated  by  Parliament,  but  left  to  wither 
unimplemented on the desks of successive immigration ministers.  
Not  surprisingly,  refugee  rights  groups  were  extremely  disappointed  with  the  elimination  of  the 
procedural safeguard of  two‐member panels and  the corresponding  failure  to  implement an appeal.45 
Once again, the international community took notice, with the UNHCR calling on Canada to implement 
the appeal, which it called “a fundamental, necessary part of any refugee status determination process.”46 


































“The  law hath not been dead,  though  it hath slept.”51 Those are Shakespeare’s words, but  they could 
equally have described the situation of the RAD when,  in 2010, the minority Conservative government 
introduced a wide‐ranging set of reforms to Canada’s refugee determination system that  included the 
implementation  of  the  appeal. 52  A  further  round  of  legislation 53  (passed  after  the  Conservative 
government obtained a majority  in Parliament) maintained  the RAD’s  implementation, but prevented 
certain classes of refugee claimants from accessing it.54  






the merits. Speaking  in  the House of Commons,  former Minister of Citizenship and  Immigration  Jason 
Kenney remarked that 
[T]he bill would  [...]  create  the new  refugee  appeal division.  The  vast 







Thus,  for example,  first‐instance refugee hearings before  the RPD are now supposed  to be conducted 






















including  in  their written materials  any portions of  the RPD  transcript  they  intend  to  rely upon,  any 
evidence that the RPD refused to consider, any eligible new evidence that the RAD should consider and a 
memorandum of argument outlining the errors that the RPD is alleged to have made.63  
The  appeal  process  not  only  has  strict  time  limits  but  also  limitations  on  the  evidence  that will  be 
considered. Appellants and respondents may rely on any evidence that was submitted to the RPD. There 











While RAD  applications or decisions  are pending,  refugee  claimants benefit  from  automatic  stays on 
removal.68 They also  typically benefit  from automatic stays pending  judicial review of RAD decisions.69 
This means  that  claimants with access  to  the RAD will generally not be deported while  the oversight 
process runs its course.  
2.3. RAD and JR 
Despite  the  RAD’s  implementation,  judicial  review  before  the  Federal  Court  continues  to  play  an 
important role in Canada’s refugee determination system. For refugee claimants with access to the RAD, 




















The  most  obvious  difference  between  judicial  review  and  the  RAD  appeal  process  is  that  they  are 
conceptually  species  of  an  entirely  different  order.  Judicial  review  of  decisions  made  by  delegated 
authorities  is  first  and  foremost  a  mechanism  designed  to  supervise  the  relationship  between  the 
legislative,  executive  and  judicial  branches of  government.  To  be  sure,  judicial  review  implicates  the 




is  a  limited  one,  confined  to  ensuring  that  legislative  intent  is  not  exceeded  and  the  rule  of  law  is 
respected. This is further reflected in the statutory limits on remedies available in Federal Court judicial 
review, and on the grounds upon which those remedies can be granted.72 This also explains the bifurcated 
standards of  review  in  the current  jurisprudence on  judicial  review of administrative decision‐making. 
According to this jurisprudence, courts should apply a standard of correctness (i.e. decide the matter on 
a de novo basis without  showing any deference  to  the administrative decision‐maker) when deciding 
constitutional or jurisdictional issues, matters related to procedural fairness, or general legal questions of 
central importance to the legal system that are not within the administrative decision‐maker’s specialized 
expertise. 73  In  most  other  areas,  including  factual  findings  and  legal  determinations  within  the 
administrative  decision‐maker’s  specialized  expertise,  a more  deferential  standard  of  reasonableness 
























Paying  attention  to  the  conceptual  differences  between  internal  administrative  appeals  and  judicial 


































































As  discussed  above,  Canada’s  new  refugee  determination  process,  including  the  RAD,  has  been  in 





























Notwithstanding  the  increase  in  recognition  rates,  there are  some  troubling patterns  in  first‐instance 
















rate was 26.4%. This  last figure  is especially notable because the comparable success rate  in perfected 
Federal Court applications for judicial review of negative first‐instance refugee decisions under the prior 
refugee determination system was 7.8%.96 In other words, in a context where recognition rates at first‐



















RAD. As can be seen  in Table 6,  in principal applicant RAD appeals brought by  refugee claimants and 





















































access to  information request to the  IRB.108 As can be seen  in Table 7, according to the data provided, 




























contemplated barring  refugees  from protection  in Canada  if  they  transited via a safe  third country.109 
Canada persuaded the US to enter into an agreement to facilitate such a bar in exchange for increased 
cooperation  on  border  security  shortly  after  the  attacks  on  the World  Trade  Center  in  2001.110  This 
resulted in the STCA in December 2002.111 The STCA is based on the premise that, as both Canada and the 
US  provide  protection  for  refugees  on  their  territory,  refugee  claimants  are  legitimately  limited  to 
asserting a claim for refugee status in their first country of arrival.112 Thus, refugee claimants who enter 






per year  in  the prior 5 years.115 While  the numbers of claims rose somewhat  in  following years,116 the 



































in  Canada. 119  Also  excepted  from  the  STCA’s  application  at  land  ports  of  entry  are  unaccompanied 
minors 120  and  those  who  have  a  Canadian  visitor  visa,  work  or  study  permit  or  other  prescribed 



















































First, one can question  the basic premise of  the STCA, namely  that both countries are  in  fact safe  for 










in our view, breach Canadian constitutional  law.131 To the extent that such returns  leave at  least some 























to  Canada  via  the  US  should  have  applied  for  refugee  protection  in  the  US  rather  than  Canada  is 
problematic. Under international law, asylum seekers are under no obligation to make refugee claims in 
the first available country.134 Moreover, claimants may have any number of good reasons for wanting to 






not  only  the  rationale  underlying  the  STCA  family  member  exception  itself.  It  is  also  codified  as  a 
fundamental  objective  of  Canada’s  immigration  legislation 137  and  as  a  basic  human  right  under 


































of an exception  to  the STCA are more  likely  to  lack merit  than are other claims.  In  fact,  the opposite 









With all of  this  in mind,  it  is difficult  to conceive of a  justification  for  the STCA RAD bar  that  is about 
anything more  than a simple numbers game – a mechanism designed  to  limit  the  impact of  the STCA 
exceptions and reduce the number of refugee claimants in Canada, irrespective of whether those claims 
are well‐founded. One can see this motivation at play in an internal CIC document on the RAD bars: 
The STCA  [...] exception[s]  [are] quite broad and  this has  reduced  the 
effectiveness of the agreement. While exceptions agreed with the U.S. 
remain, we propose no access to the RAD for those who were eligible to 
make  a  refugee  claim  based  on  the  application  of  one  of  these 
exceptions. Such individuals could have made asylum claims in the United 
States.  This  won't  affect  the  Agreement  itself,  but  will  allow  us  to 
streamline  these  individuals  coming  from  the  United  States  more 
quickly.146 



















































































There  are,  in  our  view,  at  least  six  serious  problems  with  the  quantitative  criteria  that  allow  for 
designation. 
The first problem  is that, while the quantitative formulas for designation are established  in  legislation, 
because the Minister sets the values used in the formulas (including the threshold number of claims and 

















the  rejection  rate  and  the  abandonment/withdrawal  rates  (both  of  which  include  abandoned  and 
withdrawn claims) are calculated with reference to claims finalized within a 12‐month period, without 
taking into consideration the number of claims pending at the end of that period. This is a departure from 
reporting practices at  the United Nations High Commission  for Refugees, which,  for  reasons  that will 
shortly become  clear,  report  “recognition  rates” as  the proportion of positive  cases  relative  to  cases 
decided on their merits (i.e. excluding withdrawn and abandoned cases), and which then also separately 
report the number of claims abandoned or withdrawn.161 
An  analogy  may  help  to  show  why  including  abandoned  and  withdrawn  claims  in  the  rates,  while 
simultaneously failing to consider pending claims, is misleading. Suppose that there is a footrace with 100 
participants.  It  takes most  runners approximately 1 hour  to  run  the  race. By  the 30 minute mark, 10 
runners have withdrawn from the race and no runners have yet completed the race. At the 30 minute 

















saying  by  their  own  admission  that  they  actually  do  not  need  Canada’s 
protection.  [...] Of  the 3% of claims  that went on  to adjudication at  the  IRB, 
























A  fourth problem with  the quantitative  criteria  relates  to  the  content of  the variables defined  in  the 
Ministerial orders, especially the threshold of 30 claims  in any 12‐month period. Another analogy may 






















used  in  the  polling  context, we  cannot  do  so  because many  of  the  assumptions  that  underlie  such 
calculations are not applicable in this context. First, the rejection rate counts all claims, not just principal 




more  extended  family  members.  In  other  words,  the  actual  sample  size,  in  terms  of  independent 









































is,  in  our  view,  perhaps  the  clearest  evidence  available  showing  that  the  quantitative  criteria  are 
problematic. 













the earlier empirical  study.165 According  to data provided by  the  IRB,166 in many  countries –  including 
countries with  low overall recognition rates – claims categorized by the IRB as  involving gender/age or 
sexual orientation were much more  likely  to succeed  than other claims  from  the same countries. For 
example, claims involving gender or age based persecution from India were much more likely to succeed 
than claims based on other claim types  (45.2% versus 14.6%). Similarly, claims  from  Jamaica  involving 
sexual orientation succeeded much more  frequently  than other  types of claims  (70.3% versus 25.3%). 
Table 13 also indicates that claims involving either gender/age or sexual orientation were more likely to 
succeed under  the new system  in 2013 and 2014  than would be expected based on country of origin 




A  sixth problem we  see with  the quantitative  criteria  is  that  they  involve  stereotypes  about  refugee 

















abuse  the  refugee  determination  system  –  and  depriving  all  claimants  from  particular  countries  of 




















political  and  foreign  policy  ramifications.  What  if,  for  example,  Canada  is  in  the  midst  of  delicate 
negotiations surrounding a trade agreement with a particular country? Or what  if the political party  in 
power will be  courting a  specific demographic  community  in  an upcoming election? Or how might  a 
Minister’s opinion be affected if the governing political party is seeking to shore up its credentials in terms 
of taking tough measures against asylum seekers?  It  is precisely  in order to ensure that these sorts of 
political  considerations  do  not  enter  into  refugee  decision‐making  that  the  IRB  was  created  as  an 





precedent. As a result,  the Minister must make binary assessments of matters  that, because  they are 
vague, inevitably involve questions of degrees. For example, in many circumstances it will not be possible 












answer  to  these  sorts  of  questions  is,  in  our  view,  overly  simplistic,  and  yet making  such  simplistic 
assessments is what the qualitative criteria require the Minister to do.  
Third,  the qualitative criteria are surprisingly unconnected  to  the  refugee definition. For example,  the 
existence of civil society organizations is mostly irrelevant in the refugee determination process. Both case 
law  and  doctrine  have  established  that  the  ability  of  non‐state  actors  to  protect  claimants  against 
persecution is not a consideration, and that, instead, decision‐makers must focus solely on whether the 
state  offers  protection  against  persecution. 170  Indeed,  if  anything,  the  existence  of  civil  society 
organizations can bolster a refugee claim, such as where organizations emerge  in response to ongoing 
human  rights  violations.171 Similarly,  the  refugee  definition  looks  at whether  claimants  face  a  risk  of 
persecution, not at whether a country  recognizes human  rights or whether  there are mechanisms  for 















of  opinion  and  expression;  freedom  of  religion  and  association;  freedom  from 
discrimination and protection of rights for groups at risk protection from non‐state actors 
(which could include measures such as state protection from human trafficking); access 





















exacerbated  by  the  lack  of  transparency  in  decision‐making.  The  government  does  not  release 
assessments or the evidence used in the assessments, and has not located the list of factors in legislation 





In  the  DCO  regime’s  first  two  years  of  operation,  42  countries  were  designated,  19  through  the 
quantitative  criteria174 and 23  through  the qualitative  criteria.175 As  can be  seen  in  tables 14 and 15, 





























operation  of  the DCO  regime.  In  2013‐14,  under  the  new  refugee  determination  system,  337 more 
claimants from these countries obtained refugee protection. 
Most of the recognized refugees from DCO countries came from a handful of countries. In fact, 94.6% of 




(29), Romania  (19), Croatia  (18), Czech Republic  (11) and  Israel  (10). Recognition  rates  for  some DCO 
countries were quite high, both from 2002 to 2012 (e.g. Romania: 47.9%; Lithuania: 44.3%; Latvia: 44.3%; 
Estonia: 43.6%) and  in 2013‐14  (e.g. Slovak Republic: 66.3%; Romania: 63.3%; Hungary: 59.5%;  Israel: 
33.3%; Mexico: 29.6%; South Korea: 28.6%). In our view, it is simply not reasonable to call countries “safe” 
if they have, in recent years, produced hundreds if not thousands of recognized refugees. 




























determination  system.182  In  this  context,  there  was  significant  political  pressure  on  the  Minister  to 











































that 97.3% of principal applicant decisions on  the merits were  implicitly  found  to have at  least  some 
credible basis. NCB declarations have continued to be rare under the new system: only 282 (2.6%) of the 
10,781 principal applicant refugee decisions finalized on the merits under the new system  in 2013 and 























preventing  claimants  from  accessing  the  RAD  and  removing  the  automatic  stay  on  removal  pending 
judicial review. Thus, the RAD bar for NCB cases may insulate outlier decision‐makers from administrative 
oversight as well as timely and effective court oversight. This could result in uncorrected false negative 


































Because  of  the  very  small  number  of MUC  declarations,  it  is  not  yet  possible  to  discern  patterns  in 




think  little  is gained by  the RAD bar  for cases where  there  is a MUC declaration. We also worry  that, 























if  the  Minister  has  reasonable  grounds  to  suspect  that  the  group  arrived  in  connection  with  a 
contravention  of  human  smuggling  laws  for  profit  or  in  association  with  a  criminal  or  terrorist 
organization.193 When  a designation  is made,  a  foreign national who  is part of  the designated  group 
becomes a DFN.194 While  the DFN  regime was ostensibly created  to  respond  to  large‐scale  smuggling 
events, the broad wording of the provision potentially captures a much larger number of arrival scenarios.  
Designation carries with  it several serious consequences. DFNs who are 16 years of age and older are 






may not be  submitted until permanent  residence has been obtained. They  also  leave DFNs who  are 
recognized as refugees vulnerable to  loss of refugee protection and removal from Canada  in the event 
that conditions  improve  in  their home countries.198 After  their  release  from detention, DFNs also  face 
mandatory reporting requirements that continue until they receive permanent resident status.199 DFNs 
who are found to be refugees are also barred from obtaining a refugee travel document.200 Finally, and 




























































It  is moreover, worth noting  that  there has never been even a pretense  that  the DFN  regime and  its 
corresponding RAD bar are connected to the merits of DFN refugee claims. That is to say that the concern 
is not  that  too many people  are making unfounded  refugee  claims  after  arriving  in Canada with  the 
assistance of human smugglers. Rather  the concern  is  that,  irrespective of whether would‐be  refugee 








of  justice  in  respect  of  their  RPD  refugee  determinations.  Under  the  new  system  for  refugee 
determination in Canada, refugee determinations are now rendered very quickly – usually within 60 days 
of  receipt  of  the  claimant’s  initiating  forms.209  Given  these  compressed  timelines,  detained  refugee 
claimants  are  severely hampered  in  their  ability  to obtain  and  instruct  counsel,  collect  evidence  and 
























































































Second,  as noted  above,  the  court’s  conclusion  that  the DCO RAD bar  is unlawfully discriminatory  is 
predicated at least in part on the existence of the parallel appeal bar for claims found to have no credible 
basis or to be manifestly unfounded. We understand the logic underlying the court’s findings – i.e. that 
the  government’s  objective  of  addressing  the  problem  of  ‘bogus’  claims  is  more  appropriately  met 
through the MUC and NCB bars than through making broad‐based distinctions between claimants based 
on national origin. However, as we have argued above,  the MUC and NCB bars suffer  from  their own 
infirmities. We  think  the court could easily have come  to  the same conclusion without  relying on  the 
existence of these problematic RAD bars. 
Third, as we have shown  in this article, the SCTA bar  is the RAD bar that affects the  largest number of 
claimants. Testing the constitutionality of this bar is, in our view, a matter of some urgency.  
 
   
                                                            
220 Ibid at paras 164‐165. 
221 Ibid at paras 15‐23, 142. 
222 Ibid at 142. 
223 Ibid at paras 44‐101. 
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